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1. La sospensione dei termini in dipendenza di calamità naturali: i presupposti 
normativi 
La normativa in materia di sospensione e di proroga dei termini in dipenden-
za degli eventi sismici verificatisi nel 2009 in Abruzzo e nel 2012 in Emilia Ro-
magna, Lombardia e Veneto 1, si presenta particolarmente complessa a causa del-
la sovrapposizione di disposizioni di diversa natura sotto il profilo della gerarchia 
delle fonti, nonché a causa dello scarso coordinamento dei provvedimenti ema-
nati, con riguardo alla successione temporale ed all’ambito di operatività sogget-
tivo ed oggettivo. 
Si rivela pertanto necessario, preliminarmente, individuare i presupposti nor-
mativi che, nella vigente legislazione tributaria, consentono, in presenza di eventi 
 
 
1 Costituirà oggetto di trattazione la sospensione dei termini relativi all’adempimento di ob-
blighi diversi da quelli consistenti nel versamento dei tributi, siano essi riferibili ai soggetti passivi 
d’imposta che a soggetti diversi da questi ultimi, nonché il differimento dei termini di prescrizio-
ne e decadenza a favore degli enti impositori. Non sarà esaminata la disciplina della sospensione 
dei processi e dei termini processuali pendenti alle date, 9 aprile e 20 e 29 maggio, in cui si verifi-
carono gli eventi sismici, rispettivamente, in Abruzzo e in Emilia Romagna, Lombardia e Veneto. 
Sulla sospensione di questi ultimi termini cfr. A. TURCHI, La sospensione dei processi e dei termini 
processuali tributari disposta a seguito degli eventi sismici del maggio 2012, in RTDT, 2013, p. 651 ss. 
 Daria Coppa 399 
eccezionali e imprevedibili, l’adozione di provvedimenti di sospensione e/o dif-
ferimento di termini, al fine di stabilirne il rispettivo ambito di operatività. 
Il primo presupposto normativo si rinviene nella L. 24 febbraio 1992, n. 225 2: 
l’art. 5, comma 5-ter 3, in particolare, attribuisce alla legge il potere di disporre la 
sospensione o il differimento dei termini per gli adempimenti e i versamenti tri-
butari, subordinandone l’esercizio alla previa dichiarazione dello stato di emer-
genza 4, e rinviando la disciplina di dettaglio ad un decreto del Ministro dell’eco-
nomia e delle finanze, da emanarsi sentita la Presidenza del Consiglio. 
Un’analoga previsione normativa si rinviene in seno allo Statuto dei diritti del 
contribuente (L. 27 luglio 2000, n. 212): ai sensi dell’art. 9, comma 2, il Ministro 
delle finanze, sentito il Ministro del tesoro, del bilancio e della programmazione 
economica 5, con proprio decreto «può sospendere o differire il termine per 
l’adempimento degli obblighi tributari a favore dei contribuenti interessati da 
eventi eccezionali ed imprevedibili» 6. 
 
 
2 Si tratta della legge istitutiva del Servizio nazionale della protezione civile. Con particolare 
riguardo alle misure di fiscalità di sviluppo delle Regioni colpite da eventi catastrofici cfr., da ul-
timo, G. SCANU, Il riparto degli interventi di finanza pubblica fra Stato, regioni ed enti locali nei casi 
di calamità naturali, in questo volume, p. 86. 
3 La disposizione in esame è stata introdotta dal comma 2-quater dell’art. 17 del D.L. 30 di-
cembre 2009, n. 195, nel testo risultante dopo le modifiche apportate dalla relativa legge di con-
versione, 26 febbraio 2010, n. 26, in vigore dal 28 febbraio 2010. Ne consegue che la disciplina in 
essa contenuta non era ancora vigente all’epoca degli eventi calamitosi verificatisi in Abruzzo, ma 
lo era invece alla data in cui i medesimi eventi hanno avuto luogo in Emilia Romagna, Lombardia 
e Veneto.  
4 Ai sensi del comma 1 del medesimo art. 5 lo stato di emergenza è deliberato, al verificarsi 
degli eventi di cui all’art. 2, comma 1, lett. c), dal «Consiglio dei Ministri, su proposta del Presi-
dente del Consiglio dei Ministri, ovvero, su sua delega, di un Ministro con portafoglio o del Sot-
tosegretario di Stato alla Presidenza del Consiglio dei Ministri segretario del Consiglio, formulata 
anche su richiesta del Presidente della regione interessata e comunque acquisitane l’intesa, …, 
fissandone la durata e determinandone l’estensione territoriale con specifico riferimento alla na-
tura e alla qualità degli eventi». 
5 Il riferimento al Ministro delle finanze deve intendersi effettuato, dopo la riforma operata 
dal D.Lgs. 30 luglio 1999, n. 300, al Ministro dell’Economia e delle Finanze e deve altresì ritenersi 
non più vigente il previo parere del Ministro del Tesoro e della programmazione economica a 
seguito del trasferimento delle sue competenze al predetto Ministero dell’Economia e delle Fi-
nanze. Sull’argomento cfr. F. BATOCCHI, Commento all’art. 9, in AA.VV., Statuto dei diritti del con-
tribuente, a cura di A. FANTOZZI, A. FEDELE, Milano, 2005, pp. 514 e 524. 
6 Il riferimento ad eventi eccezionali è contenuto anche nel D.L. 21 giugno 1961, n. 498, con-
vertito in L. 28 luglio 1961, n. 770, recante «Norme per la sistemazione di talune situazioni di-
pendenti da mancato o irregolare funzionamento degli Uffici finanziari». In particolare, ai sensi 
dell’art. 1, possono essere prorogati «i termini di prescrizione e di decadenza nonché quelli di 
adempimento di obbligazioni e di formalità previsti dalle norme riguardanti le imposte e le tasse a 
favore dell’erario, scadenti durante il periodo di mancato o irregolare funzionamento» dovuto ad 
«eventi di carattere eccezionale, non riconducibili a disfunzioni organizzative dell’amministra-
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Le due disposizioni attribuiscono al medesimo organo dell’Amministrazione 
finanziaria (Ministro dell’economia e delle finanze) la competenza all’emana-
zione dei decreti di sospensione o differimento dei termini 7, anche se l’adozione 
del provvedimento costituisce una mera facoltà ai sensi dell’art. 9, comma 2, del-
lo Statuto 8, e uno specifico obbligo sancito da apposita legge secondo la formula-
zione contenuta nel citato art. 5, comma 5-ter, L. n. 225/1992. 
Diverso è invece l’ambito di operatività sotto il profilo delle condizioni alle qua-
li è subordinato l’esercizio del potere di sospensione e/o differimento dei termini: 
l’art. 5, comma 5-ter , esige la previa emanazione di una legge che assicuri la coper-
tura finanziaria degli oneri derivanti dall’adozione del provvedimento di sospen-
sione 9, ove invece nulla dispone al riguardo l’art. 9, comma 2, dello Statuto. 
Analogamente diversi sono i soggetti nei confronti dei quali la sospensione è 
destinata ad operare: invero, l’art. 5, comma 5-ter ,  L. n. 225/1992 circoscrive 
l’efficacia del provvedimento di sospensione ai “soggetti interessati da eventi ec-
cezionali e imprevedibili che subiscono danni riconducibili all’evento” 10, ove in-
vece l’art. 9, comma 2, dello Statuto fa generico riferimento ai “contribuenti inte-
ressati” 11, non richiedendo che gli stessi abbiano patito danni. 
Va peraltro rilevato che l’espresso riferimento agli adempimenti e ai versamenti 
dei tributi, contenuto in entrambe le norme in esame 12, implica che la sospensione 
 
 
zione finanziaria». È da segnalare, inoltre, la recentissima previsione normativa, contenuta 
nell’art. 12 del D.Lgs. 24 settembre 2015, n. 159, in vigore dal 1° gennaio 2016, con la quale il le-
gislatore ha inteso razionalizzare la disciplina della sospensione e della proroga dei termini dispo-
ste a seguito di eventi eccezionali. Sull’argomento si tornerà in prosieguo. 
7 Con l’unica differenza che, ai sensi del citato art. 5, comma 5-ter, L. n. 225/1992, l’ema-
nazione del decreto deve essere preceduta dal parere, obbligatorio ma non vincolante, della Pre-
sidenza del Consiglio dei Ministri. 
8 In tal senso F. BATOCCHI, op. ult. cit., p. 518, ad avviso del quale nella fattispecie si è in pre-
senza di «un potere ampiamente discrezionale dell’Amministrazione finanziaria». 
9 Legge che, come si è detto, è subordinata alla previa deliberazione dello stato di emergenza 
del territorio interessato.  
10 La norma in esame suscita perplessità nella parte in cui, dopo aver disposto che i predetti 
soggetti «possono fruire della sospensione o del differimento, per un periodo fino a sei mesi, dei 
termini per gli adempimenti e i versamenti dei tributi e dei contributi previdenziali e assistenziali 
e dei premi per l’assicurazione obbligatoria contro gli infortuni e le malattie professionali», reite-
ra che «il diritto è riconosciuto, esclusivamente in favore dei predetti soggetti, con decreto del 
Ministro dell’economia e delle finanze». 
11 Ci si potrebbe chiedere se con il termine “contribuenti” il legislatore abbia inteso fare rife-
rimento esclusivamente ai soggetti passivi d’imposta ovvero, più genericamente, a tutti i soggetti 
che, a qualunque titolo, sono destinatari di obblighi tributari, anche soltanto di natura formale. 
Pur non potendosi approfondire la questione, è appena il caso di osservare come la genericità 
dell’espressione induca a ritenere preferibile un’interpretazione estensiva della norma in esame, 
ammettendo che la sospensione o il differimento dei termini possano riguardare tutti i soggetti ai 
quali la legge impone l’adempimento di qualsivoglia obbligo di natura tributaria. 
12 Nell’art. 5, comma 5-ter, L. n. 225/1992 si fa riferimento anche ai versamenti dei contributi 
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o il differimento dei termini possono essere disposti solo a favore di coloro che ri-
sultino titolari di obblighi tributari il cui adempimento deve essere sospeso o diffe-
rito a causa dell’evento eccezionale o imprevedibile: non sembra che del beneficio 
possano fruirne soggetti diversi, come, ad esempio, l’Amministrazione finanziaria, 
gli Enti impositori diversi dallo Stato, gli agenti della riscossione 13. 
Diverso, ancora, è l’ambito temporale in relazione al quale gli effetti della so-
spensione sono destinati ad operare, essendo limitato a sei mesi ai sensi del citato 
art. 5, comma 5-ter, e privo di alcun termine secondo quanto disposto dall’art. 9, 
comma 2, dello Statuto. 
Lo stesso può dirsi con riguardo alla disciplina della ripresa degli adempimen-
ti: secondo quanto disposto dall’art. 5, comma 5-ter, deve aver luogo entro un 
mese dalla scadenza del periodo di sospensione, ove invece, ai sensi del recentis-
simo comma 2-bis del citato art. 9 dello Statuto, deve essere disposta «a decorrere 
dal mese successivo alla data di scadenza della sospensione» 14. 
Un ulteriore limite, ravvisabile nella prima delle due disposizioni ed assente 
nella seconda, riguarda la qualifica del soggetto obbligato agli adempimenti i cui 
termini possono essere sospesi o differiti, essendo esclusi, in seno all’art. 5, com-
ma 5-ter, quelli da porre in essere in qualità di sostituto d’imposta 15. 
Alla luce di quanto sinora considerato, appare evidente l’esigenza di indivi-
duare il rispettivo ambito di operatività di ciascuna delle due disposizioni in esa-
 
 
previdenziali e assistenziali e dei premi per l’assicurazione obbligatoria contro gli infortuni e le 
malattie professionali, che in questa sede non costituiscono oggetto di trattazione. 
13 Come si vedrà in prosieguo, la sospensione e la proroga dei termini a favore di tali soggetti 
sono state disposte con le più svariate tipologie di provvedimenti (leggi, decreti legge, Decreti 
ministeriali, Ordinanze del Presidente del Consiglio dei Ministri), talvolta senza derogare espres-
samente all’art. 3, comma 3, dello Statuto dei diritti del contribuente, in difformità di quanto di-
sposto dall’art. 1, comma 1, dello Statuto medesimo. La deroga risulta ora statuita in via generale 
dal già citato art. 12, D.Lgs. n. 159/2015. 
14 La nuova previsione normativa, introdotta dall’art. 1, comma 429, della L. 28 dicembre 
2015, n. 208 (Legge di stabilità 2016), riguarda anche la dilazione dei versamenti ripresi, statuen-
dola sino ad un massimo di 18 rate mensili, diversamente da quanto stabilito dall’art. 5, comma 5-
ter della L. n. 225/1992 che prevede invece un periodo massimo di ventiquattro mesi. 
15 L’art. 5, comma 5-ter , dispone infatti che «in relazione ad una dichiarazione dello stato di 
emergenza, i soggetti interessati da eventi eccezionali e imprevedibili che subiscono danni ricon-
ducibili all’evento, compresi quelli relativi alle abitazioni e agli immobili sedi di attività produtti-
ve, possono fruire della sospensione o del differimento, per un periodo fino a sei mesi, dei termini 
per gli adempimenti e i versamenti dei tributi e dei contributi previdenziali e assistenziali e dei 
premi per l’assicurazione obbligatoria contro gli infortuni e le malattie professionali .... La sospen-
sione non si applica in ogni caso agli adempimenti e ai versamenti da porre in essere in qualità di 
sostituti d’imposta». La norma fa salve le ipotesi nelle quali i danni derivanti dall’evento eccezio-
nale o imprevedibile siano tali da impedire “l’ordinaria effettuazione degli adempimenti”. Si vedrà 
in prosieguo, tuttavia, che i recenti provvedimenti di sospensione dei termini hanno in verità ri-
guardato anche i sostituti d’imposta. 
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me, specie ove si consideri che le stesse sono suscettibili di trovare applicazione 
in presenza dello stesso presupposto, ovverossia il verificarsi di eventi eccezionali 
e imprevedibili. A tal fine non può che aversi riguardo al corpus normativo all’in-
terno del quale ciascuna di esse è collocata, tentandone una ricostruzione siste-
matica alla luce dei principi di cui le stesse costituiscono espressione. 
Sotto tale profilo assume rilievo la circostanza secondo cui l’art. 9 dello Statuto 
si configura come principio generale dell’ordinamento tributario 16 e, come tale, è 
destinato a trovare applicazione attraverso statuizioni speciali che al principio me-
desimo diano attuazione. Il predetto art. 9, in particolare, ha introdotto come isti-
tuti di carattere generale la sospensione e il differimento dei termini relativi al-
l’adempimento degli obblighi tributari a favore dei contribuenti interessati da 
eventi eccezionali ed imprevedibili, senza nulla specificare in ordine alla natura de-
gli accadimenti che consentono di adottare i provvedimenti in questione e senza 
dettare alcuna disciplina con riguardo alle modalità di fruizione del beneficio. 
La formulazione dell’art. 5, comma 5-ter , consente, al contrario, di ritenere 
che la disciplina in esso contenuta abbia carattere speciale rispetto all’art. 9, 
comma 2, dello Statuto, essendo dettata in relazione a specifici eventi ecceziona-
li, individuati dalla legge in seno alla quale la norma è collocata (Legge istitutiva 
del Servizio Nazionale della Protezione Civile) 17. 
Ne consegue che tra le due disposizioni sussiste un rapporto di species a genus, 
nel senso che ogniqualvolta l’evento eccezionale ed imprevedibile rientri nel no-
vero di quelli espressamente elencati nel citato art. 2, dovrebbe trovare applica-
zione l’art. 5, comma 5-ter 18, configurandosi come norma speciale rispetto alla 
 
 
16 Cfr. art. 1 della citata L. n. 212/2000, ai sensi del quale le disposizioni in essa contenute 
“costituiscono princìpi generali dell’ordinamento tributario”. Sull’argomento cfr., per tutti, L. 
PERRONE, Valenza ed efficacia dei principi contenuti nello Statuto dei diritti del Contribuente, in 
AA.VV., Diritti tributario e Corte Costituzionale, a cura di L. Perrone, C. Berliri, Napoli, 2006, p. 
433 ss., G. MARONGIU, Lo statuto dei diritti del contribuente, Torino, 2008, p. 50 ss. e, più di recen-
te, F. MOSCHETTI, Commento all’art. 1 dello Statuto dei diritti del contribuente, in AA.VV., Commen-
tario breve alle leggi tributarie, Tomo I, a cura di G. Falsitta, Padova, 2011, p. 461 ss. 
17 Cfr. art. 2 della L. n. 225/1992, ai sensi del quale «Ai fini dell’attività di protezione civile gli 
eventi si distinguono in: 
a) eventi naturali o connessi con l’attività dell’uomo che possono essere fronteggiati median-
te interventi attuabili dai singoli enti e amministrazioni competenti in via ordinaria; 
b) eventi naturali o connessi con l’attività dell’uomo che per loro natura ed estensione com-
portano l’intervento coordinato di più enti o amministrazioni competenti in via ordinaria; 
c) calamità naturali o connesse con l’attività dell’uomo che in ragione della loro intensità ed 
estensione debbono, con immediatezza d’intervento, essere fronteggiate con mezzi e poteri 
straordinari da impiegare durante limitati e predefiniti periodi di tempo». 
18 Il problema dell’applicabilità dell’art. 5, comma 5-ter, L. n. 225/1992, piuttosto che dell’art. 
9, comma 2, dello Statuto non poteva porsi con riguardo ai provvedimenti emanati a seguito degli 
eventi sismici verificatisi in Abruzzo, poiché a quell’epoca il predetto art. 5, comma 5-ter, come 
già precisato, non era ancora vigente (vd. supra, nt. 3).  
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previsione di carattere generale contenuta nell’art. 9 dello Statuto dei diritti del 
contribuente. 
Tale conclusione non può ritenersi in contrasto con il divieto di deroga o 
modifica dello Statuto ad opera di una legge speciale, statuito dall’art. 1, comma 
1,  L. n. 212/2000. Invero, nella fattispecie, la L. n. 225/1992 (posteriore per ciò 
che riguarda l’art. 5, comma 5-ter) si configura come legge generale, trattandosi 
di una legge che disciplina in modo organico un’intera materia (il servizio nazio-
nale di protezione civile), e non contiene deroghe o modifiche allo Statuto, ma 
detta ulteriori previsioni normative con riguardo ad un istituto (la sospensione 
dei termini in caso di eventi eccezionali ed imprevedibili) configurato dal legisla-
tore come principio generale dell’ordinamento tributario 19. 
2. I provvedimenti emanati a favore dei contribuenti a seguito degli eventi si-
smici in Abruzzo e in Emilia 
L’esame della disciplina avente ad oggetto la sospensione dei termini relativi 
all’adempimento di obblighi tributari, introdotta a favore dei contribuenti inte-
ressati dagli eventi sismici verificatisi, rispettivamente, nel 2009 in Abruzzo e nel 
2012 in Emilia Romagna, Lombardia e Veneto 20, evidenzia talune differenze, 
specie con riguardo alla natura dei provvedimenti emanati per far fronte all’emer-
genza in ciascuna delle due occasioni. 
Invero, a seguito del sisma in Abruzzo la sospensione dei termini è stata di-
sposta prevalentemente con Ordinanze del presidente del Consiglio dei Ministri 
(O.P.C.M.) 21, adottate ai sensi dell’allora vigente art. 5 della già citata L. n. 
 
 
19 Sull’argomento cfr. F. MOSCHETTI, Commento all’art. 1 dello Statuto dei diritti del contribuen-
te, cit., pp. 467 ss., ad avviso del quale il predetto divieto comporta che «la legge posteriore dero-
gatrice o modificatrice dovrà necessariamente essere una norma di pari tipologia, generale, nel 
senso che dovrà contenere una disciplina ad ampio spettro della materia trattata».  
20 Per brevità gli eventi sismici verificatisi in tali ultime Regioni saranno d’ora in poi identifica-
ti richiamando solo l’Emilia. 
21 Cfr. O.P.C.M. 6 aprile 2009, n. 3753, recante «Primi interventi urgenti conseguenti agli 
eventi sismici che hanno colpito la provincia di l’Aquila ed altri comuni della regione Abruzzo il 
giorno 6 aprile 2009». L’art 6, comma 1, prevedeva, in particolare, la sospensione sino al 31 di-
cembre 2009 di tutti i termini di prescrizione, di decadenza, di quelli perentori, legali e conven-
zionali, sostanziali e processuali, anche previdenziali, comportanti prescrizioni e decadenze da 
qualsiasi diritto, azione ed eccezione, in scadenza nel periodo di vigenza della dichiarazione di 
emergenza. Al secondo comma si rinviava invece ad un provvedimento adottato ai sensi dell’art. 
9, comma 2, dello Statuto per dettare «disposizioni in materia di termini per l’adempimento di 
obblighi di natura tributaria». A tale ordinanza ne sono seguite numerose altre, tra le quali, per 
quanto in questa sede interessa, O.P.C.M. 6 maggio 2009, n. 3763, O.P.C.M. 6 giugno 2009, n. 
3780, O.P.C.M. 25 giugno 2009, n. 3784 e O.P.C.M. 30 dicembre 2009, n. 3837. 
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225/1992, integrate da Decreti del Ministero dell’economia e delle finanze 22, da 
decreti legge 23, da Decreti del Presidente del Consiglio dei Ministri 24, da provve-
dimenti dell’Agenzia delle Entrate 25, con una sovrapposizione di disposizioni 26, 
aventi diversa natura, che ha comportato numerose difficoltà interpretative. 
Basti pensare che la originaria disciplina della sospensione dei termini relativi 
agli adempimenti tributari, disposta dal 6 aprile 2009 al 30 novembre 2009 con 
decreto del Ministero dell’economia e delle finanze 27 in attuazione di un’ordi-
nanza di protezione civile 28, è stata modificata da un’altra un’ordinanza del presi-
dente del Consiglio dei Ministri 29, emanata a sua volta in attuazione di quanto 
previsto da un decreto legge in seno al quale veniva espressamente richiamata la 
L. n. 225/1992 in materia di protezione civile 30. 
Diversa la natura dei provvedimenti adottati in occasione degli eventi sismici 
 
 
22 Cfr. D.M. 9 aprile 2009, recante «Sospensione degli adempimenti e dei versamenti tributa-
ri a favore dei soggetti residenti nel territorio della provincia di L’Aquila, colpiti dal terremoto del 
6 aprile 2009», emanato dal Ministero dell’economia e delle finanze ai sensi dell’art. 9, comma 2, 
L. 27 luglio 2000, n. 212, in attuazione dell’art. 6, comma 2, della già citata O.P.C.M. 6 aprile 
2009, n. 3753: vd. supra nt. 21. 
23 Cfr. D.L. 28 aprile 2009, n. 39; D.L. 1 luglio 2009, n. 78; D.L. 30 dicembre 2009, n. 194; 
D.L. 31 maggio 2010, n. 78; D.L. 29 dicembre 2010, n. 225 e, infine, D.L. 22 giugno 2012, n. 83, 
con il quale è stata dichiarata la cessazione dello stato di emergenza. 
24 Cfr. D.P.C.M. 4 agosto 2011 recante «Differimento dei termini nonché la disciplina dei 
versamenti delle rate in scadenza tra il 1° gennaio 2011 e il 31 ottobre 2011 per i soggetti con 
domicilio fiscale nel cratere del sisma del 6 aprile 2009». 
25 Cfr. Provvedimenti Agenzia delle Entrate 16 marzo 2010, 23 novembre 2010 e 2 novembre 
2011. 
26 Disposizioni introdotte ai sensi, indifferentemente, dell’art. 9, comma 2 dello Statuto, ovve-
ro della L. n. 225/1992, istitutiva del Servizio nazionale della protezione civile.  
27 Si tratta del D.M. 9 aprile 2009: vd. supra, nt. 22. 
28 Cfr. O.P.C.M. 6 aprile 2009, n. 3753: vd. supra, nt. 21. 
29 Cfr. O.P.C.M. 6 giugno 2009, n. 3780. Modifiche alle originarie previsioni normative sono 
state disposte con ulteriori ordinanze, decreti legge e Provvedimenti dell’Agenzia delle Entrate, 
già indicati nelle precedenti note. 
30 Cfr. art. 1, D.L. 28 aprile 2009 n. 39, convertito in L. 24 giugno 2009, n. 77, ai sensi del qua-
le «le ordinanze del Presidente del Consiglio dei Ministri ai sensi dell’articolo 5, comma 2, della 
legge 24 febbraio 1992, n. 225, necessarie per l’attuazione del presente decreto sono emanate di 
concerto con il Ministro dell’economia e delle finanze, per quanto attiene agli aspetti di carattere 
fiscale e finanziario». Per una critica a tale previsione normativa, cfr. R. ZACCARIA, E. ALBANESI, 
Le ordinanze di protezione civile «per l’attuazione» di decreti-legge (ed altri scostamenti dalla l. n. 
225 del 1992), in Giur. cost., 2009, p. 2231 ss. Ad avviso degli Autori autorizzandosi «l’esercizio 
del potere di ordinanza “per l’attuazione” di un decreto-legge (o, comunque, “per le finalità” del 
decreto o per disciplinare le “modalità attuative” del decreto)» … si finisce col perseguire «fina-
lità diverse e più ampie rispetto a quanto disposto nella l. n. 225 del 1992 dove all’art. 5, comma 2, 
è espressamente richiesta l’emanazione delle ordinanze di protezione civile “per l’attuazione degli 
interventi di emergenza”».  
 Daria Coppa 405 
verificatisi in Emilia: pur essendo già vigente all’epoca la disposizione di cui 
all’art. 5, comma 5-ter , L. n. 225/1992 31 che, come si è detto, riserva alla legge il 
potere di disporre la sospensione o il differimento dei termini per gli adempi-
menti e i versamenti tributari, lo strumento a tal fine utilizzato è stato il decreto 
del Ministro dell’economia e delle finanze, emanato ai sensi dell’art. 9, comma 2, 
dello Statuto 32. 
In tal modo si è derogato ad una espressa previsione normativa, ritenendosi 
prevalente la disposizione contenuta nello Statuto dei diritti del contribuente ri-
spetto alle statuizioni della legge istitutiva del Servizio nazionale della protezione 
civile, senza che la stessa sia stata neanche richiamata in seno al provvedimento di 
sospensione dei termini, pur essendosi verificato nella fattispecie un evento ecce-
zionale ed imprevedibile annoverabile tra quelli in essa espressamente elencati. 
A ciò si aggiunga che con il suddetto D.M. 1° giugno 2012 la sospensione dei 
termini è stata disposta anche nei confronti di soggetti che, ai sensi dell’art. 5, com-
ma 5-ter, sono espressamente esclusi dal beneficio: si tratta dei sostituti d’imposta 
per i quali, come si è già evidenziato 33, la sospensione può operare solo nei «casi 
nei quali i danni impediscono l’ordinaria effettuazione degli adempimenti». 
3. La individuazione dei soggetti destinatari dei provvedimenti di sospensione 
in dipendenza degli eventi sismici: la delimitazione territoriale 
Sotto il profilo dell’ambito soggettivo di operatività della sospensione dei 
termini assume rilievo l’esatta individuazione dei comuni colpiti dagli eventi si-
smici, effettuata in Abruzzo con decreti del Commissario delegato 34, e in Emilia 
con Decreto del Ministero dell’economia e delle finanze 35 sulla base degli elenchi 
dei comuni danneggiati trasmessi dal Dipartimento della Protezione civile. 
Anche in questo caso lo scarso coordinamento tra i provvedimenti relativi alla 
sospensione dei termini e quelli riguardanti la delimitazione territoriale degli 
eventi sismici ha causato non poche incertezze ai fini dell’individuazione dei sog-
getti per i quali l’adempimento degli obblighi tributari poteva ritenersi sospeso. 
 
 
31 Vd. supra, nt. 3. 
32 Cfr. D.M. 1 giugno 2012, recante «Sospensione, ai sensi dell’articolo 9, comma 2, della leg-
ge 27 luglio 2000, n. 212, dei termini per l’adempimento degli obblighi tributari a favore dei con-
tribuenti colpiti dal sisma del 20 maggio 2012, verificatosi nelle province di Bologna, Ferrara, 
Modena, Reggio Emilia, Mantova e Rovigo». Il termine di scadenza della sospensione degli 
adempimenti è stato poi prorogato dal D.M. 24 agosto 2012. 
33 Vd. supra nt. 15. 
34 Cfr. Decreto 16 aprile 2009, n. 3 e decreto 17 luglio 2009, n. 11, emanati in attuazione di 
quanto disposto dall’art. 1 dell’O.P.C.M. 9 aprile 2009, n. 3754. 
35 Cfr. D.M. 1 giugno 2012  
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3.1. Il caso dell’Abruzzo 
Con particolare riguardo all’Abruzzo, la prima sospensione dei termini, come 
già rilevato, fu disposta con decreto del Ministero dell’economia e delle finanze 9 
aprile 2009, emanato ai sensi dell’art. 9, comma 2, dello Statuto, «nei confronti 
delle persone fisiche, anche in qualità di sostituti d’imposta, che, alla data del 6 
aprile 2009, avevano la residenza nel territorio della provincia di L’Aquila», non-
ché «nei confronti dei soggetti, anche in qualità di sostituti di imposta, diversi 
dalle persone fisiche aventi la sede legale o la sede operativa nel territorio della 
provincia di L’Aquila» 36. 
Tale provvedimento, facendo espresso riferimento al territorio della provincia 
di L’Aquila, sembrava pertanto riguardare tutti i comuni rientranti nel predetto 
territorio: con il successivo, già citato, decreto del Commissario delegato n. 3 del 
16 aprile 2009, tuttavia, furono dichiarati come zone coinvolte dagli eventi sismi-
ci 37 solo alcuni dei predetti comuni rientranti nel territorio della provincia di 
L’Aquila, unitamente a comuni della provincia di Pescara e di Teramo, non men-
zionati nel suddetto D.M. 9 aprile 2009 e per i quali, pertanto, nessuna sospen-
sione era stata sino ad allora disposta. 
Appare evidente come il disallineamento temporale nella emanazione, rispet-
tivamente, del provvedimento di sospensione dei termini e di quello di ricogni-
zione dei comuni interessati dal sisma, abbia causato più di un’incertezza con ri-
guardo all’individuazione dei soggetti per i quali poteva ritenersi spettante il be-
neficio in questione: per i residenti nel territorio della provincia di L’Aquila, ma 
in comuni diversi da quelli elencati nel decreto del Commissario delegato n. 3 del 
16 aprile 2009 38, la sospensione poteva ritenersi comunque operante in virtù del 
D.M. 9 aprile 2009, al contrario di quanto si verificava per i residenti nei comuni 
della provincia di Pescara e di Teramo i quali, non essendo menzionati nel pre-
detto decreto ministeriale, non potevano esserne destinatari.  
Tale stato di incertezza è durato sino all’emanazione dell’O.P.C.M. 6 giugno 
2009, n. 3780 39, con la quale, in difformità a quanto precedentemente previsto 
 
 
36 Come già detto, con tale decreto furono sospesi dal 6 aprile 2009 al 30 novembre 2009 i 
termini relativi agli adempimenti ed ai versamenti tributari scadenti nel medesimo periodo. 
37 Furono riconosciuti come interessati dagli eventi sismici verificatisi nella regione Abruzzo a 
partire dal 6 aprile 2009 i comuni che, sulla base dei dati risultanti dai rilievi macrosismici effet-
tuati dal Dipartimento della protezione civile, avessero risentito una intensità MSC uguale o su-
periore al sesto grado (c.d. “comuni dentro il cratere del sisma”). 
38 Si tratta dei c.d. “comuni fuori dal cratere sismico”. 
39 L’ordinanza in questione è stata emanata in attuazione del D.L. 28 aprile 2009, n. 39, recan-
te «Interventi urgenti in favore delle popolazioni colpite dagli eventi sismici verificatisi nella re-
gione Abruzzo il giorno 6 aprile 2009», in seno al quale veniva espressamente disposto che le or-
dinanze di protezione civile adottate per disciplinare gli «aspetti di carattere fiscale e finanzia-
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dal D.M. 9 aprile 2009, la sospensione degli adempimenti e dei versamenti sino 
al 30 novembre 2009 40 veniva confermata esclusivamente nei confronti dei sog-
getti aventi il domicilio fiscale o la sede operativa 41 nei comuni dentro il cratere 
del sisma 42. In seno all’ordinanza veniva altresì disposto che nei confronti dei 
contribuenti aventi alla data del 6 aprile 2009 il domicilio fiscale o la sede opera-
tiva in uno dei c.d. “comuni fuori dal cratere sismico” la sospensione disposta dal 
predetto D.M. 9 aprile 2009 sarebbe cessata il 30 giugno 2009, con il conseguen-
te obbligo di effettuare entro il 30 settembre 2009 gli adempimenti i cui termini 
fossero scaduti nel periodo oggetto della sospensione medesima 43. 
In definitiva, l’ordinanza di protezione civile introduceva una previsione nor-
mativa destinata a produrre effetti sfavorevoli nei confronti di soggetti il cui legit-
timo affidamento era stato fondato sull’originario provvedimento di sospensione 
dei termini 44, disponendo la ripresa degli adempimenti sospesi entro brevissimi 
termini: basti pensare che ai fini dell’assistenza fiscale la presentazione del Mo-
dello 730 avrebbe dovuto essere effettuata addirittura entro il 30 giugno, e cioè 
entro la stessa data di cessazione degli effetti della sospensione 45. 
Appare evidente che l’anticipazione della scadenza della sospensione, oltre a 
non avere un’adeguata giustificazione sotto il profilo della ragionevolezza e della 
congruità rispetto alla manifesta violazione del principio generale di tutela del-
l’affidamento, si appalesava in contrasto anche con l’art. 3, comma 2, dello Statu-
to, ponendo il contribuente in una situazione di impossibilità o, quanto meno, di 
 
 
rio», avessero «effetto esclusivamente con riferimento al territorio dei comuni …. identificati 
con il decreto del Commissario delegato 16 aprile 2009, n. 3» (art. 1, commi 1 e 2). 
40 Tale termine è stato poi prorogato con successivi provvedimenti (cfr. art. 1, O.P.C.M. 30 
dicembre 2009, n. 3837 e art. 39, comma 1, D.L. 31 maggio 2010, n. 78, convertito dalla L. 30 
luglio 2010, n. 122). 
41 Vale la pena di sottolineare come la locuzione “domicilio fiscale” assuma un significato 
completamente diverso rispetto a quanto previsto nel predetto D.M. 9 aprile 2009, ove si fa inve-
ce riferimento alla residenza e alla sede legale. 
42 Merita attenzione la circostanza che la predetta ordinanza n. 3780, ai fini della individua-
zione dei comuni per i quali veniva disposta la sospensione dei termini, non richiamava il decreto 
del Commissario delegato, sibbene il già citato art. 1, comma 2, D.L. 28 aprile 2009, n. 39, in seno 
al quale, come si è detto, si rinviava al decreto medesimo. 
43 Cfr. art. 2, comma 1. La stessa disposizione fissava inoltre al 16 luglio il termine per l’effet-
tuazione dei versamenti non eseguiti sino al 30 giugno. 
44 È appena il caso di ribadire che in seno al D.M. 9 aprile 2009 non era contenuta alcuna di-
stinzione tra i comuni “dentro il cratere del sisma” e quelli “al di fuori del cratere”. Per questi ul-
timi, tuttavia, la successiva O.P.C.M. 25 giugno 2009, n. 3784, dispose che del più lungo periodo 
di sospensione, sino al 30 novembre 2009, avrebbero potuto fruire i soggetti ivi residenti le cui 
abitazioni ed i cui immobili, sede di attività produttive, fossero stati oggetto di ordinanze sindaca-
li di sgombero per inagibilità totale o parziale, attestato mediante perizia giurata (art. 15). 
45 Cfr. art. 3, comma 4 della citata O.P.C.M. n. 3780/2009.  
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estrema difficoltà, nell’adempimento dell’obbligo, quand’anche formale 46. 
Sulla base di tale argomentazione il provvedimento in esame, impugnato dai 
contribuenti interessati, fu sospeso dalla Sezione IV del Consiglio di Stato: in 
quella sede fu ritenuto meritevole di tutela l’affidamento riposto sulla originaria 
previsione normativa, successivamente modificata attraverso la statuizione del-
l’obbligo di eseguire gli adempimenti fiscali sospesi entro un termine talmente 
ristretto da essere in aperta «contraddizione, …, con le specifiche previsioni del-
l’art. 3, comma 2, della legge n. 212/2000» 47. 
3.2. La delimitazione territoriale in Emilia 
Considerazioni analoghe a quelle sinora svolte possono formularsi con ri-
guardo ai provvedimenti relativi alla sospensione dei termini nei territori colpiti 
dagli eventi sismici nelle regioni Emilia, Lombardia e Veneto. 
Invero, l’individuazione dei comuni interessati dal sisma, originariamente ef-
fettuata attraverso un apposito elenco allegato al primo provvedimento di so-
spensione dei termini 48, ha costituito oggetto di modifiche con una tecnica legi-
slativa che suscita non poche perplessità. L’ampliamento dell’estensione territo-
riale non è avvenuta infatti, almeno in un primo momento, attraverso la modifica 
 
 
46 Come è noto, ai sensi dell’art. 3, comma 2, dello Statuto «le disposizioni tributarie non 
possono prevedere adempimenti a carico dei contribuenti la cui scadenza sia fissata anteriormen-
te al sessantesimo giorno dalla data della loro entrata in vigore o dell’adozione dei provvedimenti 
di attuazione in esse espressamente previsti». Sull’argomento cfr., per tutti, V. MASTROIACOVO, 
Commento all’art. 1 dello Statuto dei diritti del contribuente, in AA.VV., Commentario breve alle leggi 
tributarie, cit., p. 489.  
47 Cfr. Cons. Stato, ord., 29 luglio 2009, n. 03929/2009. Della pronunzia prese atto l’Agenzia 
delle Entrate con comunicato del 7 agosto 2009, affermando «che per tali contribuenti il termine 
ultimo della sospensione degli adempimenti e dei versamenti tributari torna ad essere quello del 
30 novembre 2009 originariamente stabilito». 
48 Cfr. il già citato Decreto del Ministero dell’economia e delle finanze 1 giugno 2012, con il 
quale venivano sospesi i termini dei versamenti e degli adempimenti tributari scadenti nel perio-
do compreso tra il 20 maggio 2012 ed il 30 settembre 2012, nei confronti delle persone fisiche, 
anche in qualità di sostituti d’imposta, che, alla data del 20 maggio 2012, avevano la residenza 
ovvero la sede operativa nel territorio dei comuni delle province di Bologna, Ferrara, Modena, 
Reggio Emilia, Mantova e Rovigo, riportati appunto nell’elenco allegato. La sospensione fu altresì 
disposta nei confronti dei soggetti, anche in qualità di sostituti d’imposta, diversi dalle persone 
fisiche, aventi la sede legale o la sede operativa nel territorio dei predetti comuni. Ai sensi dell’art. 
1, comma 3, del decreto per le città di Bologna, Ferrara, Modena, Reggio Emilia, Mantova e Ro-
vigo la sospensione fu subordinata alla richiesta del contribuente che avesse dichiarato l’ina-
gibilità della casa di abitazione, dello studio professionale o dell’azienda, verificata dall’Autorità 
comunale. Il provvedimento in esame faceva salva la possibilità di estendere la sospensione dei 
termini ad altri comuni individuati, sulla base delle comunicazioni del Dipartimento della Prote-
zione Civile, con successivo decreto del Ministro dell’economia e delle finanze.  
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del predetto elenco, ma in virtù di una disposizione 49 secondo cui la sospensione 
dei termini prevista dal D.L. 6 giugno 2012, n. 74 50 avrebbe dovuto trovare appli-
cazione anche per i comuni di Ferrara e Mantova, nonché per altri comuni (tra i 
quali Motteggiana) allorché fosse risultata l’esistenza del nesso causale tra i danni 
e gli eventi sismici 51. 
Solo successivamente, con disposizioni entrate in vigore l’8 dicembre 2012 52, 
l’elenco dei comuni allegato al predetto D.M. 1 giugno 2012 fu modificato attra-
verso l’espressa indicazione di Ferrara, Mantova e Motteggiana. A quella data, 
tuttavia, la sospensione dei termini prevista da quel decreto era già cessata 53: si 
può fondatamente ritenere che per i comuni in esame la sospensione dei termini 
prevista dal D.M. 1 giugno 2012 non ha mai operato, poiché il loro inserimento 
nell’allegato contenente l’elenco dei territori coinvolti dal sisma è avvenuto dopo 
che ne erano cessati gli effetti 54. 
Ne consegue che per i soggetti residenti nei suddetti comuni, nel periodo in-
tercorrente tra la data del sisma e quella di entrata in vigore del provvedimento 
modificativo dell’elenco dei territori interessati dagli eventi sismici (8 dicembre 
2012) 55 ha trovato applicazione solo la sospensione dei termini disposta dal D.L. 
 
 
49 Cfr. art. 67-septies del D.L. 22 giugno 2012, n. 83, inserito dalla legge di conversione 7 ago-
sto 2012, n. 134, in vigore dal 12 agosto 2012. 
50 Si tratta del provvedimento che ha disposto la sospensione dei processi (anche) tributari, il 
rinvio delle udienze e la sospensione dei «termini perentori, legali e convenzionali, sostanziali e 
processuali, comportanti prescrizioni e decadenze da qualsiasi diritto, azione ed eccezione», 
pendenti alla data del 20 maggio 2012 (art. 6), nonché di vari altri termini, anche tributari, fra cui 
quelli di prescrizione e di decadenza relativi all’attività degli uffici finanziari, compresi gli enti lo-
cali e le Regioni (art. 8). 
51 Va peraltro rilevato che il citato art. 67-septies del D.L. n. 83/2012 è stato successivamente 
modificato dall’art. 11, comma 3-ter, lett. a), D.L. 10 ottobre 2012, n. 174, inserito dalla legge di 
conversione 7 dicembre 2012, n. 213, in vigore dall’8 dicembre 2012. Con tale modifica il predet-
to comune di Motteggiana è stato espunto dall’elenco dei comuni per i quali il D.L. 6 giugno 
2012, n. 74 avrebbe dovuto trovare applicazione solo ove fosse risultata l’esistenza del nesso cau-
sale tra i danni e gli eventi sismici. Il medesimo provvedimento, tuttavia, all’art. 11, comma 1-
quater, anch’esso inserito dalla legge di conversione e quindi in vigore dall’8 dicembre 2012, sta-
bilì che il D.L. 6 giugno 2012, n. 74 trovasse applicazione integralmente anche per il comune di 
Motteggiana, quindi indipendentemente dall’esistenza del nesso causale tra i danni e gli eventi 
sismici. Il comune, in virtù della stessa disposizione, fu pertanto inserito nell’elenco allegato al 
D.M. 1 giugno 2012.  
52 Cfr. i commi 1-quater e 6-bis, del citato art. 11 del D.L. n. 174/2012, inseriti dalla legge di 
conversione 7 dicembre 2012, n. 213, in vigore dall’8 dicembre 2012. 
53 La sospensione, originariamente fissata sino al 30 settembre 2012, è stata poi prorogata al 
30 novembre 2012 dal D.M. 24 agosto 2012. 
54 Tale conclusione è confermata da quanto affermato dall’Agenzia delle Entrate con comuni-
cato stampa del 16 agosto 2012. 
55 Il vuoto normativo creatosi in dipendenza del mancato coordinamento dei provvedimenti 
di sospensione dei termini succedutisi nel tempo non è stato peraltro colmato da alcuna disposi-
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6 giugno 2012, n. 74 56, peraltro attraverso una successione di previsioni normati-
ve che ha comportato i consueti dubbi interpretativi. 
Invero, per i comuni di Ferrara e Mantova dal 6 giugno 2012 57 all’11 agosto 
2012 ha operato solo la sospensione, prevista dal D.M. 1 giugno 2012, dei termini 
relativi ai versamenti e agli adempimenti tributari scadenti nel periodo compreso 
tra il 20 maggio 2012 ed il 30 settembre 2012, subordinatamente alla richiesta del 
contribuente che avesse dichiarato l’inagibilità della casa di abitazione, dello studio 
professionale o dell’azienda, verificata dall’Autorità comunale; a partire dal 12 ago-
sto 2012 58 si è aggiunta la sospensione prevista dal D.L. 6 giugno 2012, n. 74. 
Per il comune di Motteggiana sino all’11 agosto 2012 non ha operato alcuna 
sospensione dei termini, mentre la disciplina prevista dal D.L. 6 giugno 2012, n. 
74 ha trovato applicazione dal 12 agosto 2012 59 sino al 7 dicembre 2012 solo nel 
caso di dimostrata esistenza del nesso causale tra i danni e gli eventi sismici, e a 
partire dall’8 dicembre senza alcun limite, alla stessa stregua di quanto origina-
riamente disposto per i comuni di Ferrara e Mantova. 
Appare evidente l’estrema incertezza normativa determinata da una tecnica 
legislativa confusa e poco attenta all’esigenza di distinguere l’ambito di operativi-
tà e gli effetti dei provvedimenti emanati: basti osservare che la delimitazione ter-
ritoriale del c.d. cratere del sisma, avvenuta con il più volte citato D.M. 1 giugno 
2012 ai fini della sospensione dei termini in materia tributaria, è stata variata dai 
successivi provvedimenti senza emendare l’elenco allegato al predetto decreto e 
senza chiarire che le modifiche erano destinate ad operare a fini diversi, rinve-
nendosi talvolta anche rinvii a disposizioni errate 60. 
 
 
zione. È significativo il contenuto delle norme che, modificando l’elenco dei comuni interessati 
dagli eventi sismici allegato al D.M. 1 giugno 2012, hanno inserito i comuni di Mantova, Ferrara e 
Motteggiana: i commi 1-quater e 6-bis del citato art. 11 del D.L. n. 174/2012 statuiscono infatti 
che l’inserimento nell’allegato al D.M. 1 giugno 2012 dei predetti comuni è previsto «ai fini della 
migliore attuazione e della corretta interpretazione di quanto disposto dall’articolo 67-septies del 
decreto-legge 22 giugno 2012, n. 83, convertito, con modificazioni, dalla legge 7 agosto 2012, n. 
134, come modificato dal presente articolo». 
56 È appena il caso di rilevare che la sospensione originariamente disposta con il decreto mini-
steriale 1 giugno 2012 aveva ad oggetto termini diversi da quelli contemplati nel successivo D.L. 
n. 74/2012 e diverso era pertanto l’ambito di operatività per il quale era destinata ad operare. Ba-
sti osservare che ai sensi dell’art. 8 del citato D.L. n. 74/2012, la sospensione dei termini ivi con-
siderati era prevista «in aggiunta a quanto disposto dal decreto del Ministro dell’economia e del-
le finanze del 1° giugno 2012». 
57 Data di entrata in vigore del D.M. 1 giugno 2012. 
58 Data di entrata in vigore dell’art. 67-septies del D.L. 22 giugno 2012, n. 83, convertito, con 
modificazioni, dalla L. 7 agosto 2012, n. 134. 
59 Data di entrata in vigore dell’articolo 67-septies del D.L. 22 giugno 2012, n. 83, convertito, 
con modificazioni, dalla L. 7 agosto 2012, n. 134. 
60 Cfr. art. 6, comma 2, del citato D.L. n. 74/2012, in seno al quale si fa riferimento ai comuni 
“di cui all’articolo 1, comma 2”: si tratta di un evidente refuso, considerato che in tale disposizio-
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4. Fattispecie escluse dall’ambito soggettivo di operatività dei provvedimenti di 
sospensione dei termini 
L’esame dei provvedimenti emanati a seguito degli eventi sismici verificatisi 
in Abruzzo e in Emilia suscita talune perplessità anche sotto il profilo della ingiu-
stificata esclusione di taluni soggetti dall’ambito di operatività delle disposizioni 
che hanno disciplinato la sospensione dei termini per l’adempimento di obblighi 
tributari. 
A questo proposito va rilevato che nelle suddette previsioni normative si fa 
esclusivo riferimento ai soggetti che alla data del sisma avessero la residenza o la 
sede legale o la sede operativa nel territorio dei comuni interessati, ove invece 
nessun cenno si rinviene con riguardo ai soggetti la cui attività fosse stata insedia-
ta nel predetto territorio successivamente all’evento sismico, nel periodo di vi-
genza della sospensione 61. 
Nessuna previsione si riscontra altresì con riguardo alle peculiari fattispecie 
delle società di persone e delle associazioni tra professionisti, tassate per traspa-
renza, nonché delle imprese familiari, aventi sede legale o sede operativa nei ter-
ritori interessati dal sisma, ma i cui soci, associati o collaboratori dell’impren-
ditore fossero residenti in comuni fuori cratere. Tale circostanza suscita perples-
sità ove si consideri che la sospensione dei termini previsti nei confronti delle 
prime non può non ripercuotersi sui soggetti tenuti ad adempimenti la cui osser-
vanza è dal punto di vista procedimentale subordinata all’assolvimento di obbli-
ghi prodromici da parte della società, associazione o impresa cui essi partecipano 
o collaborano 62. 
 
 
ne vengono individuati i Commissari delegati e non i comuni coinvolti dal sisma, menzionati in-
vece al primo comma. 
61 A questo riguardo l’Agenzia delle Entrate ha affermato che, in assenza di un’espressa previ-
sione normativa, la sospensione non può trovare applicazione nei confronti dei soggetti sorti suc-
cessivamente alla data del 6 aprile 2009 «salvo che il soggetto venga ad esistenza successivamen-
te alla detta data per effetto di un’operazione straordinaria di scissione e di fusione, a condizione 
che lo stesso abbia la sede legale o operativa nel cratere e che, naturalmente, il dante causa sia in 
possesso dei requisiti per la sospensione» (Circ. 13 agosto 2010, n. 44/E). Appare evidente lo 
scopo antielusivo dell’esclusione: evitare l’operatività della sospensione degli adempimenti nei 
confronti di soggetti che abbiano intenzionalmente, e magari fittiziamente, iniziato una nuova 
attività nelle zone terremotare al solo fine di fruire del beneficio. Non può tuttavia sottovalutarsi 
l’eventualità che l’inizio della nuova attività scaturisca da esigenze collegate, per esempio, alla ri-
costruzione post sisma. 
62 Si pensi all’obbligo di presentazione della dichiarazione dei redditi che il socio di società di 
persone non può adempiere se quest’ultima non ha provveduto ad imputargli il reddito, ai sensi 
dell’art. 5 del D.P.R. 22 dicembre 1986, n. 917. Sull’argomento si veda la circolare del Consiglio 
nazionale dei dottori commercialisti e degli esperti contabili n. 29/IR del 2 luglio 2012, in Il Fisco, 
2012, 1, p. 4840 ss. A questo proposito va rilevato come l’Amministrazione finanziaria abbia ma-
nifestato orientamenti diversi con riguardo agli eventi calamitosi verificatisi, rispettivamente, in 
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Allo stesso modo è da evidenziare come in taluni provvedimenti di proroga 
della sospensione degli adempimenti il differimento risulti disposto solo nei con-
fronti dei soggetti titolari di redditi di impresa o di lavoro autonomo, ovvero dei 
soggetti, diversi dalle persone fisiche, con volume d’affari non superiore ad un 
certo ammontare, con espressa esclusione delle banche e delle imprese di assicu-
razione 63. È appena il caso di rilevare che la disparità di trattamento non trova 
adeguata giustificazione, considerato che il grado di difficoltà nell’adempimento 
degli obblighi tributari non può ritenersi diverso a seconda della qualifica sogget-
tiva del contribuente ovvero della natura del reddito prodotto. 
Va inoltre sottolineato che, a fronte della delimitazione territoriale dell’area 
colpita dal sisma, la individuazione dell’ambito soggettivo di operatività della so-
spensione avrebbe dovuto essere effettuata avendo riguardo alla residenza, alla 
sede legale o alla sede operativa non soltanto dei soggetti tenuti all’adempimento 
suscettibile di sospensione, ma anche di coloro per conto dei quali l’adempimen-
to medesimo doveva essere effettuato. 
A questo proposito, con particolare riguardo ai sostituti d’imposta, va infine 
rilevato che nei provvedimenti emanati in occasione del sisma in Emilia la so-
spensione risultava circoscritta agli obblighi posti a carico di soggetti aventi la re-
sidenza, la sede legale o la sede operativa nei comuni colpiti dagli eventi sismici. 
Nulla si disponeva invece relativamente ai sostituti la cui attività fosse allocata in 
un comune “fuori dal cratere” pur essendo tenuti ad operare le ritenute nei con-
fronti di sostituiti residenti nelle zone interessate dal sisma 64. 
Appare evidente la disparità di trattamento nell’ambito di tale ultima catego-
ria di soggetti, nei confronti dei quali la sospensione dei termini era destinata ad 
operare a seconda che il sostituto fosse o meno domiciliato in uno dei comuni 
interessati dal sisma. 
Una diversa previsione normativa si rinviene nei provvedimenti emanati per il 
sisma dell’Abruzzo, in seno ai quali risultava espressamente previsto che i sostitu-
 
 
Abruzzo e in Emilia. Nel primo caso, nel fornire chiarimenti sulla operatività di uno dei provve-
dimenti di proroga della sospensione (art. 39 del D.L. 31 maggio 2010, n. 78, convertito in L. 30 
luglio 2010, n. 122), ha ritenuto che il requisito della residenza dovesse ricorrere anche per i sin-
goli soci o associati e per i collaboratori dell’impresa familiare (cfr. la già citata Circ. 13 agosto 
2010, n. 44/E). Successivamente l’Agenzia delle Entrate ha invece riconosciuto che i soci di so-
cietà trasparenti e i collaboratori di imprese familiari potessero accedere al finanziamento agevo-
lato previsto dall’art. 11 del D.L. n. 174/2012 per il sisma dell’Emilia, quandanche i requisiti sus-
sistessero solo in capo alla società o all’imprenditore, muovendo dalla circostanza secondo cui tali 
soggetti erano «titolari della stessa tipologia di reddito prodotta dalle società o associazioni o 
imprese cui partecipano o collaborano» (Circ. 26 novembre 2012, n. 45/E). 
63 Cfr. art. 39, comma 1, D.L. 31 maggio 2010, n. 78, convertito dalla L. 30 luglio 2010, n. 122. 
In seno al successivo comma è statuita l’esclusione della proroga della sospensione anche con ri-
ferimento alle ritenute da operare sui redditi diversi da quelli di impresa e di lavoro autonomo. 
64 Cfr. art. 1 del D.M. 1 giugno 2012. 
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ti di imposta, indipendentemente dal loro domicilio fiscale, potessero non opera-
re le ritenute alla fonte nei confronti dei contribuenti residenti nelle zone terre-
motate, che ne avessero fatto richiesta 65. 
Sotto lo stesso profilo va rilevato che la sospensione dei termini non sempre 
ha riguardato anche gli adempimenti posti a carico di soggetti diversi dai contri-
buenti e dai sostituti d’imposta 66, quali i professionisti, i consulenti e i centri di 
assistenza fiscale, seppur destinatari di obblighi di natura tributaria. Per tali ultimi 
soggetti, infatti, al contrario di quanto disposto a seguito degli eventi calamitosi 
in Emilia 67, nessuna previsione si rinviene nei provvedimenti emanati in occasio-
ne del sisma dell’Abruzzo: ne consegue che tali soggetti, a causa della evidente 
lacuna normativa, non hanno fruito di alcuna sospensione dei termini pur svol-
gendo l’attività in un comune coinvolto dal sisma e pur trovandosi nella indiscu-
tibile difficoltà ad adempiere gli obblighi imposti dalla legge. 
A parziale contemperamento della iniquità scaturente dall’assenza di previ-
sioni normative, il legislatore ha peraltro disposto 68 la non applicabilità delle san-
zioni amministrative per inadempimenti in materia fiscale nei confronti delle im-
prese e dei lavoratori autonomi, anche del settore agricolo, “operanti” 69 in co-
muni fuori dal cratere sismico, che alla data del sisma fossero assistiti da profes-
sionisti 70 con domicilio professionale nei comuni coinvolti dagli eventi sismici 71. 
 
 
65 Cfr. art. 1, comma 3, D.M. 9 aprile 2009 e art. 1, comma 3, O.P.C.M. 6 giugno 2009, n. 
3780. Le due disposizioni, di identico contenuto, si differenziano solo in relazione all’obbligo di 
versare le ritenute che, alla data del sisma, risultavano già effettuate: l’adempimento di tale obbli-
go, previsto dal D.M. nei confronti di tutti i sostituti d’imposta, fu invece circoscritto ai soggetti 
non aventi il domicilio fiscale nei comuni interessati dal sisma in virtù di quanto disposto, ben 
due mesi dopo, dalla predetta O.P.C.M. n. 3780.  
66 Con riguardo ai sostituti d’imposta cfr., per l’Abruzzo, l’art. 1, D.M. 9 aprile 2009 e, per 
l’Emilia, l’art. 1, D.M. 1 giugno 2012.  
67 Cfr., art. 8, comma 4, D.L. n. 74/2012. La norma disponeva che «sono inoltre prorogati si-
no al 30 novembre 2012, senza sanzioni, gli adempimenti verso le amministrazioni pubbliche ef-
fettuati o a carico di professionisti, consulenti, associazioni e centri di assistenza fiscale che abbia-
no sede o operino nei comuni coinvolti dal sisma, anche per conto di aziende e clienti non ope-
ranti nel territorio, nonché di società di servizi e di persone in cui i soci residenti nei comuni col-
piti dal sisma rappresentino almeno il 50 per cento del capitale sociale». Sull’argomento cfr. la già 
citata circolare del Consiglio nazionale dei dottori commercialisti e degli esperti contabili n. 
29/IR del 2 luglio 2012, cit., pp. 4840-4841. 
68 Cfr. art. 8, comma 1, lett. c), D.L. n. 39/2009 e art. 5, comma 4, O.P.C.M. 6 maggio 2009, n. 
3763.  
69 È evidente l’improprietà linguistica della locuzione contenuta nella norma in esame: sulla 
base di un’interpretazione sistematica che renda coerenti le disposizioni in materia di sospensio-
ne dei termini, deve ritenersi che il riferimento sia effettuato ai contribuenti aventi la residenza, la 
sede legale o la sede operativa in uno dei predetti comuni.  
70 Va rilevato che mentre l’art. 8, comma 1, lett. c), D.L. n. 39/2009 fa un generico riferimento 
ai “professionisti” operanti nei comuni interessati dagli eventi sismici, l’art. 5, comma 4, O.P.C.M. 
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La previsione normativa non sembra tuttavia sufficiente a diradare i dubbi sulla 
irragionevolezza della esclusione dal beneficio della sospensione dei termini nei 
confronti di soggetti colpiti da eventi di forza maggiore idonei a legittimare 
l’inadempimento di obblighi posti a loro carico 72. 
5. Proroga della sospensione dei termini e ripresa degli adempimenti sospesi 
Un ulteriore profilo che suscita perplessità attiene ai provvedimenti di proro-
ga della sospensione dei termini, talvolta destinati ad operare con effetti retroat-
tivi e non sempre coordinati con i provvedimenti aventi ad oggetto la disciplina 
della ripresa degli adempimenti sospesi. 
Con riguardo al sisma verificatosi in Abruzzo, pur essendo prevista la sospen-
sione degli adempimenti sino al 30 novembre 2009 73, per i contribuenti che 
avessero voluto avvalersi dell’assistenza fiscale il differimento dei termini era di 
fatto destinato ad operare sino al 26 ottobre 2009, data entro la quale avrebbe 
dovuto essere presentato il Modello 730 74. 
Va inoltre rilevato che la proroga della sospensione dal 30 novembre 2009 al 
30 giugno 2010 fu stabilita con un’ordinanza di protezione civile entrata in vigore 
il 24 gennaio 2010 75, e quindi quando era già spirato il termine finale statuito dal 
provvedimento che la aveva originariamente disposta 76, nonché quello entro il 
quale avrebbero dovuto essere effettuati gli adempimenti sospesi. Tale proroga, 
non operante nei confronti degli istituti di credito e assicurativi, fu statuita esclu-
sivamente nei confronti dei soggetti aventi alla data del 6 aprile 2009 il domicilio 
fiscale o la sede operativa in uno dei c.d. comuni dentro il cratere del sisma, a tal 
 
 
6 maggio 2009, n. 3763 rinvia ai soggetti di cui alla L. 11 gennaio 1979, n. 12, e cioè ai consulenti 
del lavoro, agli avvocati, ai dottori commercialisti, ai ragionieri e ai periti commerciali.  
71 Non si comprendono i motivi per i quali la inapplicabilità delle sanzioni amministrative, nel 
caso di soggetti operanti nei comuni fuori dal cratere sismico, sia circoscritta alle imprese e ai la-
voratori autonomi, anche del settore agricolo, e non estesa a tutti i contribuenti, se assistiti da 
professionisti con domicilio professionale nei comuni coinvolti dal sisma: è palese la disparità di 
trattamento nei confronti dei soggetti, non aventi la qualifica di lavoratore autonomo o di im-
prenditore, che abbiano parimenti affidato l’adempimento degli obblighi di natura fiscale a pro-
fessionisti operanti in territori colpiti dall’evento calamitoso.  
72 Appare evidente che nella fattispecie ricorre une delle ipotesi di inapplicabilità delle san-
zioni amministrative ai sensi dell’art. 6, comma 5, D.Lgs. 18 dicembre 1997, n. 472, ai sensi quale, 
come è noto, «non è punibile chi ha commesso il fatto per forza maggiore».  
73 Cfr. art. 1 del D.M. 9 aprile 2009 e art. 1 della O.P.C.M. 6 giugno 2009, n. 3780. 
74 Cfr. art. 3, comma 1, O.P.C.M. 6 giugno 2009, n. 3780.  
75 Cfr. art. 1 della O.P.C.M. 30 dicembre 2009, n. 3837.  
76 Vd. supra, nt. 73. 
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fine richiamandosi l’O.P.C.M. n. 3780/2009, senza tenere conto della già citata 
pronunzia del Consiglio di Stato 77. 
Un’ulteriore proroga della sospensione sino al 20 dicembre 2010 fu disposta, 
come già detto 78, solo nei confronti dei soggetti titolari di redditi di impresa o di 
lavoro autonomo, nonché dei soggetti, diversi dalle persone fisiche, con volume 
d’affari non superiore a 200.000 euro, con espressa esclusione delle banche e del-
le imprese di assicurazione 79. 
Ai predetti provvedimenti di proroga fanno da corollario le disposizioni che 
hanno disciplinato la ripresa degli adempimenti sospesi, anch’esse caratterizzate 
da una serie di differimenti di termini che, sovrapponendosi in modo non coor-
dinato alle originarie previsioni normative, hanno comportato numerosi dubbi 
interpretativi. 
Invero, il termine per eseguire i predetti adempimenti sospesi fu fissato in un 
primo momento al mese di gennaio 2011 con un provvedimento entrato in vigore il 
31 luglio 2010 80, e quindi posteriormente alla data (30 giugno 2010) di cessazione 
degli effetti della sospensione 81. Tale termine fu successivamente differito al mese di 
dicembre 2011 con una disposizione entrata in vigore il 27 febbraio 2011 82. 
A ciò si aggiunga che il legislatore ha demandato l’attuazione delle predette 
 
 
77 Vd. supra, nt. 47. Per i soggetti esclusi dalla proroga, per i quali la sospensione era cessata il 
30 giugno 2009, un successivo provvedimento (art. 25, comma 1, D.L. 1 luglio 2009, n. 78, con-
vertito in L. 3 agosto 2009, n. 102, entrato in vigore l’1 luglio 2009) statuì tuttavia che gli adem-
pimenti tributari, diversi dai versamenti, non eseguiti per effetto della predetta sospensione, 
avrebbero potuto essere effettuati entro il mese di marzo 2010. Va sottolineato che le modalità 
per l’effettuazione degli adempimenti non eseguiti per effetto della sospensione furono stabilite 
con provvedimento del direttore dell’Agenzia delle entrate del 16 marzo 2010, appena pochi 
giorni prima della scadenza del termine fissato, come si è detto, al 31 marzo 2010. 
78 Vd. supra, par. 4, nt. 63. 
79 Cfr. il già citato art. 39, comma 1,  D.L. 31 maggio 2010, n. 78, nel testo modificato dalla 
legge di conversione 30 luglio 2010, n. 122, in vigore dal 31 luglio 2010. Nell’originaria versione il 
termine era fissato al 15 dicembre 2010. 
80 Cfr. art. 39, comma 3-ter , D.L. 31 maggio 2010, n. 78, inserito dalla legge di conversione 30 
luglio 2010, n. 122, in vigore dal 31 luglio 2010, nel testo precedente alle modifiche apportate dal 
D.L. 29 dicembre 2010, n. 225, convertito dalla L. 26 febbraio 2011, n. 10.  
81 Alla data del 31 luglio 2010 la sospensione risultava infatti già cessata nei confronti dei sog-
getti esclusi dalla proroga sino al 20 dicembre 2010, disposta dall’art. 39, comma 1, D.L. 31 mag-
gio 2010, n. 78, nel testo modificato dalla legge di conversione 30 luglio 2010, n. 122 (vd. supra, 
nt. 79).  
82 Cfr. l’art. 2, comma 3-quater, lett. b), D.L. 29 dicembre 2010, n. 225, convertito, con modi-
ficazioni, dalla L. 26 febbraio 2011, n. 10, con il quale fu modificato l’art. 39, comma 3-ter , D.L. 
31 maggio 2010, n. 78, inserito dalla legge di conversione 30 luglio 2010, n. 122. Pur in presenza 
di due differenti date di cessazione degli effetti della sospensione (30 giugno 2010 e 20 dicembre 
2010), fu fissato un unico termine (dicembre 2011) entro il quale avrebbero dovuto essere effet-
tuati gli adempimenti sospesi, diversi dai versamenti.  
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disposizioni a provvedimenti dell’Agenzia delle Entrate, con i quali sono stati fis-
sati 83, e successivamente prorogati 84, i termini previsti ai fini dell’esecuzione degli 
adempimenti sospesi. Anche in questo caso, tuttavia, il differimento ha avuto 
luogo successivamente alla scadenza dei termini originariamente previsti, attra-
verso una serie di modifiche che non hanno tenuto conto della naturale sequenza 
temporale con la quale gli adempimenti devono essere eseguiti. Basti pensare 
che, in virtù delle predette disposizioni, i soggetti per i quali la sospensione era 
cessata al 30 giugno 2010 avrebbero dovuto presentare la dichiarazione relativa 
al periodo d’imposta 2009 (Modello Unico 2010) entro il termine ordinario del 
30 settembre 2010 e quindi anteriormente alla presentazione della dichiarazione 
relativa al periodo d’imposta 2008 (Modello Unico 2009), il cui termine di sca-
denza era stato originariamente fissato a gennaio 2011 85 e poi prorogato a di-
cembre 2011 86. 
L’esigenza di un riallineamento temporale dei termini di scadenza degli adem-
pimenti, e in particolare di quelli aventi ad oggetto la presentazione delle dichiara-
zioni, ha comportato l’adozione di un apposito provvedimento 87 che, seppur tardi-
vamente, ha postergato al 31 dicembre 2011 il termine di presentazione delle di-
chiarazioni relative al periodo d’imposta 2009, in modo da uniformarlo a quello 
previsto per le dichiarazioni relative al periodo d’imposta precedente 88.  
Appare evidente che le disposizioni richiamate, prorogando i termini succes-
sivamente alla loro scadenza, si configurano come norme aventi effetti retroattivi 
che, seppure in bonam partem, hanno comportato uno stato di incertezza in con-
trasto con l’esigenza di tutela dell’affidamento del singolo, quantomeno sotto il 
profilo del pregiudizio comunque arrecato ai contribuenti che, anteriormente al 
differimento, hanno posto in essere adempimenti poi rinviati. 
 
 
83 Cfr. Provvedimento dell’Agenzia dell’Entrate del 23 novembre 2010 con il quale sono state 
dettate le modalità di esecuzione entro gennaio 2011 degli adempimenti sospesi sino al 30 giu-
gno e al 20 dicembre 2010.  
84 Cfr. Provvedimento dell’Agenzia dell’Entrate del 2 novembre 2011 con il quale il termine 
fissato a gennaio 2011 è stato prorogato a dicembre 2011.  
85 Vd. supra, nt. 83.  
86 Vd. supra, nt. 84. Tale circostanza fu evidenziata anche dall’Agenzia delle Entrate con la già 
citata circolare 13 agosto 2010, n. 44/E, con la quale furono forniti chiarimenti in ordine alla pos-
sibilità di riportare le perdite e di effettuare la compensazione con i crediti scaturenti dalla dichia-
razione relativa al periodo d’imposta 2008, ancorché non presentata. A tal fine l’Amministrazione 
finanziaria precisava che, per poter fruire delle predette possibilità, il contribuente avrebbe dovu-
to effettuare la liquidazione della dichiarazione relativa al 2008.  
87 Cfr. D.P.C.M. 4 agosto 2011.  
88 Con il medesimo provvedimento è stato fissato al 16 marzo 2012 il termine di presentazio-
ne delle dichiarazioni relative al periodo d’imposta 2010 che, per i soggetti per i quali la sospen-
sione degli adempimenti era cessata al 30 giugno, sarebbe scaduto il 30 settembre 2011.  
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Lo stesso non può dirsi con riguardo ai provvedimenti emanati in occasione 
del sisma verificatosi in Emilia. Invero, l’originaria sospensione degli adempi-
menti, prevista sino al 30 settembre 2012 89, è stata prorogata al 30 novembre 
2012 90 con un provvedimento entrato in vigore prima della suddetta scadenza 91. 
La ripresa degli adempimenti, diversi dai versamenti, non eseguiti per effetto del-
la sospensione è stata poi disposta con successivo provvedimento che ne ha pre-
visto l’effettuazione entro il mese di aprile 2013 92. 
Va peraltro segnalato che, con particolare riguardo ai versamenti sospesi o dif-
feriti ai sensi dell’art. 9, comma 2, dello Statuto nei confronti dei contribuenti in-
teressati da eventi eccezionali ed imprevedibili, il legislatore è recentemente in-
tervenuto con due differenti disposizioni, anch’esse prive di coordinamento 
normativo. Invero, l’art. 12, comma 1, del citato D.Lgs. n. 159/2015, prevede che 
i versamenti sospesi di norma debbano essere effettuati, salvo diversa previsione 
normativa, entro il mese successivo al termine del periodo di sospensione 93. Ai 
sensi dell’art. 9, comma 2-bis, dello Statuto la ripresa dei versamenti deve aver 
luogo invece, come già detto, a decorrere dal mese successivo alla data di scaden-
za della sospensione 94. 
L’assenza di coordinamento si rinviene peraltro anche con riguardo alla disci-
plina della rateizzazione dei versamenti sospesi o differiti: il citato art. 9, comma 
2-bis, prevede infatti che la dilazione non possa superare le 18 rate mensili, in 
contrasto con quanto statuito dall’art. 5, comma 5-ter, della L. n. 225/1992, ai 
sensi del quale la dilazione può essere disposta sino a 24 mesi 95.  
 
 
89 Cfr. D.M. 1 giugno 2012.  
90 Cfr. D.M. 24 agosto 2012.  
91 Va peraltro ribadita l’estrema incertezza normativa causata dalle disposizioni che hanno 
modificato, anche con efficacia retroattiva, la delimitazione territoriale del c.d. cratere del sisma e 
su cui si rinvia a quanto evidenziato supra, al par. 3.2.  
92 Cfr. D.M. 21 dicembre 2012.  
93 La nuova disposizione prevedeva originariamente che i versamenti sospesi dovessero essere 
effettuati entro 30 giorni dal termine del periodo di sospensione. La modifica è stata apportata 
dall’art. 1, comma 431, della citata L. n. 208/2015. 
94 Vale la pena di rilevare che il predetto comma 2-bis è stato aggiunto in seno all’art. 9 dal-
l’art. 1, comma 429, della citata L. n. 208/2015 e cioè dalla stessa legge (art. 1, comma 431) che 
ha modificato l’art. 12 del D.Lgs. n. 159/2015. 
95 Va rilevato che in sede di modifica dell’art. 9 dello Statuto, il legislatore ha inteso disciplina-
re per la prima volta anche le fattispecie nelle quali nessuna sospensione dei termini sia stata di-
sposta. In tal caso «i contribuenti residenti o aventi sede legale o sede operativa nei territori colpiti da 
eventi calamitosi con danni riconducibili all’evento e individuati con la medesima ordinanza della Pre-
sidenza del Consiglio dei ministri con la quale è dichiarato lo stato di emergenza possono chiedere la 
rateizzazione, fino a un massimo di diciotto rate mensili di pari importo, dei tributi che scadono nei sei 
mesi successivi alla dichiarazione dello stato di emergenza, con istanza da presentare al competente 
ufficio, secondo modalità e termini stabiliti con decreto del Ministro dell’economia e delle finanze» 
(comma 2-ter). 
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Anche in questo caso si pone pertanto il problema di individuare l’ambito di 
operatività di ciascuna delle due disposizioni, destinate ad essere applicate in 
presenza di presupposti analoghi 96. A questo proposito va tuttavia precisato che 
il legislatore in questa occasione ha espressamente circoscritto l’ambito di opera-
tività della nuova previsione normativa, statuendo che la stessa trovi applicazione 
con riguardo ai “tributi sospesi o differiti ai sensi del comma 2” del predetto art. 9 
dello Statuto. Ne consegue che la più lunga rateizzazione sino a 24 mesi, prevista 
dall’art. 5, comma 5-ter, L. n. 225/1992, potrà essere concessa solo allorché la so-
spensione dei termini sia stata disposta in applicazione del medesimo art. 5, 
comma 5-ter, e non anche quando si sia fatto ricorso all’art. 9, comma 2 dello Sta-
tuto. 
6. La sospensione e la proroga dei termini di prescrizione e di decadenza a fa-
vore dell’Amministrazione finanziaria e degli altri enti impositori 
Analogamente a quanto previsto a favore dei contribuenti, anche per gli uffici 
dell’Amministrazione finanziaria, degli enti locali e delle Regioni sono stati ema-
nati appositi provvedimenti di sospensione e/o di proroga dei termini di prescri-
zione e decadenza non sempre conformi alle previsioni normative di cui hanno 
costituito attuazione. 
Va innanzitutto rilevato che mentre con riguardo al sisma dell’Abruzzo i ter-
mini di prescrizione e decadenza sono stati oggetto di provvedimenti di proroga, 
per il sisma dell’Emilia il differimento ha avuto luogo solo mediante provvedi-
menti di sospensione 97. 
 
 
96 Vd. supra, par. 1. 
97 Anche con riguardo a questo profilo il legislatore è recentemente intervenuto statuendo 
una generale sospensione dei termini di prescrizione e decadenza in materia di liquidazione, con-
trollo, accertamento, contenzioso e riscossione a favore degli enti impositori, degli enti previden-
ziali e assistenziali e degli agenti della riscossione per il corrispondente periodo di tempo di so-
spensione dei termini disposta a favore dei soggetti interessati da eventi eccezionali (art. 12, 
comma 1, D.Lgs. n. 159/2015). Contestualmente è stata altresì introdotta una generale proroga, 
fino al 31 dicembre del secondo anno successivo alla fine del periodo di sospensione, dei termini 
di prescrizione e decadenza, che scadono entro il 31 dicembre dell’anno o degli anni durante i 
quali si verifica la sospensione, relativi all’attività degli uffici degli enti impositori, degli enti previ-
denziali e assistenziali e degli agenti della riscossione aventi sede nei territori dei Comuni colpiti 
dagli eventi eccezionali, ovvero aventi sede nei territori di Comuni diversi ma riguardanti debitori 
aventi domicilio fiscale o sede operativa nei territori di Comuni colpiti da eventi eccezionali e per 
i quali sia stata disposta la sospensione degli adempimenti e dei versamenti tributari (art. 12, 
comma 2). In entrambe le norme è contenuta una espressa deroga “alle disposizioni dell’articolo 3, 
comma 3, della legge 27 luglio 2000, n. 212”. 
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La sovrapposizione e il mancato coordinamento delle previsioni normative ha 
in entrambi i casi provocato numerosi problemi interpretativi sotto il profilo del-
la individuazione dell’ambito di operatività delle disposizioni adottate. 
Con particolare riguardo all’Abruzzo la prima sospensione 98 è stata disposta 
con l’art. 6, comma 1, lett. c), del già citato D.L. 28 aprile 2009, n. 39, convertito 
in L. 24 giugno 2009, n. 77, con riferimento ai termini per la notifica delle cartelle 
di pagamento da parte degli agenti della riscossione 99, nonché ai termini di pre-
scrizione e decadenza relativi all’attività degli uffici finanziari, ivi compresi quelli 
degli enti locali e della Regione. La norma non statuiva alcun termine finale del 
periodo di sospensione, diversamente da quanto previsto dall’art. 5 dello stesso 
decreto legge in ordine alla generale sospensione dei termini sostanziali e proces-
suali 100. 
Con la successiva O.P.C.M. 6 giugno 2009, n. 3780 si diede attuazione al pre-
detto art. 6, comma 1, lett. c),  D.L. n. 39/2009, stabilendosi la proroga al 31 di-
cembre 2010 dei termini, con scadenza compresa nel periodo tra il 6 aprile 2009 
ed il 30 dicembre 2010, «di prescrizione o decadenza, legali o convenzionali rela-
tivi all’esercizio delle funzioni di liquidazione, controllo e accertamento, conten-
zioso e riscossione delle entrate tributarie ed extratributarie e all’attività di inter-
pello» 101. 
Appare evidente l’assenza di coordinamento tra le due soprarichiamate dispo-
sizioni (art. 6, comma 1, lett. c), D.L. n. 39/2009 e art. 4 dell’O.P.C.M. n. 
3780/2009): invero, l’art. 4, pur essendo rubricato “Sospensione dei termini in 
 
 
98 Una generale sospensione dal 6 aprile al 31 dicembre 2009 di tutti i termini di prescrizione 
e di decadenza e di quelli perentori, legali e convenzionali, sostanziali e processuali, anche previ-
denziali, comportanti prescrizioni e decadenze da qualsiasi diritto, azione ed eccezione, in sca-
denza nel periodo di vigenza della dichiarazione di emergenza, era già stata disposta con la citata 
O.P.C.M. n. 3753/2009. L’art. 6, in particolare, menzionava «i soggetti che alla data del 5 aprile 
2009 erano residenti, avevano sede operativa o esercitavano la propria attività lavorativa, produt-
tiva o di funzione nei comuni e nei territori colpiti dal sisma»: non sembra, tuttavia, che tra tali 
soggetti potessero ritenersi compresi gli uffici finanziari nonché gli altri enti impositori. 
99 Il già citato art. 12 dispone ora, al comma 3, con una previsione di carattere generale, che 
durante il periodo di sospensione l’Agente della riscossione non possa procedere alla notifica del-
le cartelle di pagamento. 
100 Il comma 3 del predetto art. 5 prevedeva infatti la sospensione dal 6 aprile 2009 al 31 luglio 
2009 dei termini perentori, legali e convenzionali, sostanziali e processuali, comportanti prescri-
zioni e decadenze da qualsiasi diritto, azione ed eccezione, nonché dei termini per gli adempi-
menti contrattuali. Per questi ultimi termini la sospensione fu poi prorogata al 31 dicembre 2009 
dall’art. 2, comma 2, O.P.C.M. 6 agosto 2009, n. 3799. 
101 Cfr. art. 4, comma 1, della predetta O.P.C.M. n. 3780/2009. Il successivo comma statui-
va la proroga di un anno dei termini di decadenza per la notifica delle cartelle di pagamento 
riguardanti l’attività di liquidazione e di controllo formale, ex 36-bis e 36-ter del D.P.R. n. 
600/1973, delle dichiarazioni relative ai periodi d’imposta in corso alla data del 31 dicembre 
2005 e 31 dicembre 2006.  
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favore dell’Agenzia delle entrate e degli agenti della riscossione”, ha in realtà 
disposto una proroga dei suddetti termini 102, a tal fine derogando espressamen-
te le disposizioni di cui all’art. 3, comma 3, L. 27 luglio 2000, n. 212. A questo 
proposito è appena il caso di osservare, come precisato dalla stessa Ammini-
strazione finanziaria, che «la proroga dei termini produce effetti diversi dalla 
sospensione. Mentre quest’ultima incide sul computo del termine, che resta so-
speso per un determinato periodo, per riprendere a decorrere alla fine del pe-
riodo di sospensione, la proroga, invece, non sospende il decorso dei termini, 
ma comporta un differimento della scadenza dei termini interessati dalla pro-
roga» 103. 
La predetta proroga assorbiva di fatto (in parte sovrapponendosi a) quella già 
operante in virtù della vigente disciplina in materia di “mancato o irregolare fun-
zionamento degli Uffici finanziari” 104. Invero, con Provvedimento dell’Agenzia 
delle Entrate del 14 luglio 2009 furono accertati il mancato e l’irregolare funzio-
namento dell’Ufficio locale di L’Aquila nei periodi ricompresi, rispettivamente, 
tra il 6 e il 27 aprile 2009 e tra il 28 aprile e il 28 giugno 2009. In dipendenza di 
tale provvedimento i termini scadenti nei predetti periodi risultarono prorogati al 
24 luglio 2009. 
Sotto il profilo della delimitazione territoriale l’art. 4 dell’O.P.C.M., n. 
3780/2009 faceva riferimento alle articolazioni dell’Agenzia delle entrate e degli 
agenti della riscossione aventi sede istituzionale nei c.d. comuni dentro il cratere 
del sisma, nonché alle altre articolazioni della stessa Agenzia e degli agenti della 
riscossione operanti con riguardo ai contribuenti con domicilio fiscale alla stessa 
data nei medesimi comuni: anche in questo caso non pochi dubbi interpretativi 
sono sorti con riguardo alle attività da svolgere nei confronti di contribuenti 
aventi domicilio fiscale nei c.d. comuni fuori dal cratere sismico 105. 
La delimitazione dell’ambito di operatività della proroga dei termini suscita 
perplessità anche con riguardo all’individuazione degli enti impositori: mentre ai 
sensi dell’art. 6, comma 1, lett. c), D.L. n. 39/2009 la sospensione dei termini ri-
sultava disposta a favore, oltre che degli agenti della riscossione e degli uffici fi-
nanziari, anche nei confronti degli Uffici degli enti locali e della Regione, l’art. 4 
dell’O.P.C.M., n. 3780/2009 nulla ha disposto in ordine a questi ultimi, statuen-
 
 
102 Va ribadito che l’art. 4 dell’O.P.C.M. n. 3780/2009 si configurava come provvedimento 
emanato in attuazione dell’art. 6, comma 1, lett. c), D.L. n. 39/2009, espressamente richiamato 
nel Preambolo dell’Ordinanza.  
103 Cfr. Circ. Agenzia delle Entrate 11 settembre 2009, n. 41/E.  
104 Si tratta della disciplina contenuta nel già citato D.L. 21 giugno 1961, n. 498, convertito in 
L. 28 luglio 1961, n. 770, recante Norme per la sistemazione di talune situazioni dipendenti da 
mancato o irregolare funzionamento degli Uffici finanziari (Vd. supra, par. 1, nt. 6). 
105 Vd. supra, par. 3.1.  
 Daria Coppa 421 
do il differimento dei termini esclusivamente per i predetti agenti della riscossio-
ne e per l’Agenzia delle Entrate 106. 
Considerazioni analoghe possono essere svolte con riguardo ai provvedimenti 
di sospensione dei termini di prescrizione e decadenza emanati in occasione del 
sisma verificatosi in Emilia Romagna, Lombardia e Veneto. 
Nei confronti degli agenti della riscossione, degli uffici finanziari, compresi 
quelli degli enti locali e della Regione, i suddetti termini furono dapprima sospesi 
sino al 30 novembre 2012 dall’art. 8, comma 1, n. 3), D.L. 6 giugno 2012, n. 74, 
conv. in L. 1 agosto 2012, n. 122 107, senza tuttavia che venisse individuato 
l’ambito territoriale degli enti impositori interessati al differimento 108: in partico-
lare nulla era disposto con riguardo agli uffici finanziari e agli agenti della riscos-
sione non aventi sede nei Comuni dentro il cratere del sisma ma operanti con ri-
guardo ai contribuenti con domicilio fiscale nei comuni interessati dagli eventi 
sismici 109. 
La sospensione dei termini, che avrebbe dovuto cessare il 30 novembre 2012, 
fu prorogata di sei mesi (e quindi al 31 maggio 2013) in deroga alle disposizioni 
dell’art. 3, comma 3, L. 27 luglio 2000, n. 212 110. L’operatività della proroga fu 
tuttavia circoscritta alle “diverse articolazioni dell’Agenzia delle entrate” operanti 
con riguardo ai contribuenti con domicilio fiscale nei comuni interessati dal si-
sma: la formulazione letterale della norma induce a ritenere che per gli altri uffici 
finanziari e per gli altri agenti della riscossione (aventi sede nei territori colpiti 
dagli eventi calamitosi), nonché per gli uffici finanziari degli enti locali e della 
Regione, i termini di prescrizione e di decadenza abbiano ricominciato a decor-
rere dal 1° dicembre 2012. 
 
 
106 Il generale riferimento agli “enti impositori”, ora contenuto nel più volte citato art. 12, 
D.Lgs. n. 159/2015, induce a ritenere che la sospensione e la proroga dei termini di prescrizione 
e di decadenza siano destinate ad operare nei confronti di tutte le amministrazioni, anche locali e 
regionali. 
107 Nella originaria versione dell’art. 8 il termine risultava fissato al 30 settembre 2012: in sede 
di conversione in legge del decreto legge la sospensione fu differita sino al 30 novembre 2012.  
108 La disposizione in esame statuiva la sospensione «in aggiunta a quanto disposto dal decre-
to del Ministro dell’economia e delle finanze del 1° giugno2012»: deve pertanto ritenersi che la 
previsione normativa operasse a favore di tutti gli uffici e di tutti gli agenti della riscossione aventi 
sede nei territori dei comuni delle province di Bologna, Modena, Ferrara, Mantova, Reggio Emi-
lia e Rovigo, indicati nell’elenco allegato al predetto D.M. 1 giugno 2012.  
109 Il citato art. 12, comma 2, D.Lgs. n. 159/2015, dispone adesso che la proroga dei termini di 
prescrizione e decadenza sia operante anche nei confronti degli uffici degli enti impositori, degli 
enti previdenziali e assistenziali e degli agenti della riscossione aventi sede nei territori di Comuni 
diversi da quelli colpiti dagli eventi eccezionali ma riguardanti debitori aventi domicilio fiscale o 
sede operativa nei territori di Comuni interessati dai medesimi eventi eccezionali. 
110 Cfr. art. 7, comma 21-bis, D.L. 6 luglio 2012, n. 95, conv. in L. 7 agosto 2012, n. 135.  
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7. Conclusioni 
La disamina delle disposizioni in materia di sospensione e proroga dei termini 
di prescrizione e di decadenza emanate in dipendenza degli eventi sismici verifi-
catisi in Abruzzo, in Emilia Romagna, Lombardia e Veneto evidenzia come la le-
gislazione dell’emergenza sia caratterizzata da una frammentazione e da una so-
vrapposizione delle fonti normative che pregiudicano il rispetto dei principi di 
ragionevolezza e coerenza dell’intervento statale. 
Anche dal recente intervento normativo in materia emerge un’assenza di 
coordinamento non solo con le disposizioni preesistenti, ma addirittura anche 
con la stessa disciplina che il legislatore ha inteso innovare. 
A tali conclusioni si perviene ove si faccia riferimento alla natura dei provve-
dimenti di sospensione dei termini ed al loro ambito (soggettivo, oggettivo, terri-
toriale, temporale) di operatività. 
Basti pensare, sotto il profilo soggettivo, alla carenza di uniformità nella indi-
viduazione dei soggetti destinatari dei provvedimenti agevolativi ed alla ingiusti-
ficata esclusione di fattispecie non espressamente contemplate in seno alle nor-
me che hanno disposto il differimento dei termini. 
Per quanto attiene al profilo oggettivo è appena il caso di richiamare le nume-
rose difficoltà insorte ai fini dell’adempimento dell’obbligo di presentazione delle 
dichiarazioni relative ai periodi d’imposta precedenti e successivi al sisma. 
In ordine al profilo della delimitazione territoriale le modifiche all’originaria 
ricognizione dei comuni interessati dal sisma, attraverso previsioni normative 
non coordinate, ha causato non pochi problemi interpretativi con riguardo alla 
corretta individuazione dei soggetti destinatari dei provvedimenti di sospensione 
e di proroga dei termini. 
L’efficacia retroattiva dei predetti provvedimenti attraverso disposizioni en-
trate in vigore successivamente alla scadenza dei termini originariamente dispo-
sti, nonché il disallineamento temporale con la disciplina della ripresa degli 
adempimenti sospesi, hanno infine comportato un elevato grado di incertezza 
normativa in contrasto con l’esigenza di tutela dell’affidamento dei soggetti sot-
toposti al prelievo fiscale. 
 
 
 
